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Permanecen diversas disfuncionalidades en  la administración del Estado  chileno,  con 
importantes  consecuencias en  la  calidad de  la democracia. Abordarlas no está en  la 
agenda  prioritaria  del  nuevo  gobierno  inaugurado  en  marzo  de  2014,  pero 
probablemente  los  temas  de  la  lucha  contra  la  corrupción,  la  influencia  del  dinero 
privado  en  la  política,  la  profesionalización  de  la  función  pública  y  los  rediseños 
institucionales,  que  están  presentes  en  el  programa  de Michelle  Bachelet,    seguirán 
constituyendo  asuntos  controvertidos  en  Chile.  Este  artículo  discute  sobre  los 




mecanismos de  financiamiento de  la política  (legalizándose el aporte anónimo de  las 
empresas  a  las  campañas  electorales)  y  al  método  de  reclutamiento  de  los 




2014  está  marcada  por  las  reformas  tributaria  y  a  la  educación,  permanecen 
numerosos problemas en la administración del Estado, con importantes consecuencias 




32 El Sistema de Alta Dirección Pública  procura dotar a las instituciones del gobierno central, a 
través de concursos públicos, de directivos con capacidad de gestión y liderazgo para ejecutar 
las políticas públicas. El sistema ADP partió en el año 2004 con 417 cargos. A febrero de 2014, 
los cargos que se eligen a través de la ADP llegan a 1.255. De ellos, 944 corresponden a 
cargos adscritos a 112 servicios públicos del gobierno central. Además, el sistema participa en 
la selección de los directores independientes de CODELCO, jueces y secretarios de tribunales 
tributarios y aduaneros, ministros de tribunales ambientales, nuevos organismos de la nueva 
institucionalidad educacional, y más recientemente en los concursos de jefes de departamentos 
de educación municipal y de directores de escuelas y liceos municipales, es decir otros 311 
cargos de  227 organismos públicos. De los 944 cargos adscritos, 110 son del primer nivel 
jerárquico, en que la autoridad que nombra es el Presidente de la República. Los altos 
directivos públicos de cargos adscritos nombrados mediante el Sistema ADP tienen una 
duración de tres años en su cargo y pueden ser renovados hasta dos veces, por igual plazo. 
Son funcionarios de exclusiva confianza y su renuncia puede ser solicitada en cualquier 
momento por la autoridad. En definitiva es un sistema de filtro de nombramientos antes que 





en  la  calidad  de  la  democracia,  como lucha  contra  la  corrupción,  la  influencia  del 
dinero privado en la política, la profesionalización de la función pública y los rediseños 
institucionales.  Probablemente,  dado  que  en  buena  medida  forman  parte  del 
programa de gobierno de Michelle Bachelet, cuya coalición Nueva Mayoría ha querido 




Lucha  contra  la  corrupción,  intervención  de  la  política  por  el  dinero  y 
transparencia 
La  periódica  constatación  por  la  Contraloría  General  de  la  República  o  el 
Servicio  Electoral  del  uso  incorrecto  e  ilegal  de  recursos  en  uno  u  otro  organismo 
público o en  campañas políticas  suele  tener alto un  impacto  social. En ocasiones  se 









sobre  todo de  los valores cívicos que  reprochan el que autoridades públicas desvíen 
recursos  colectivos  para  fines  particulares  (personales  o  partidistas),  aunque  sea  a 
pequeña escala, así como el  tráfico de  influencias o el clientelismo. Es probable que 
algunas  de  las  prácticas  prevalecientes  en  el mundo  de  las  actividades  privadas,  en 




aplicación  de  regulaciones,  no  haya  quienes  realicen  actos  corruptos,  cediendo  a  la 
codicia. Tampoco algo así se puede garantizar que no ocurra en el sector privado, o en 
las organizaciones  sin  fines de  lucro de  variada  índole.  Lo que  si  el  gobierno  –y  los 






Aunque a muchos ciudadanos de buena  fe no  siempre  les guste  reconocerlo, 
porque consideran ilegítimo el uso de recursos colectivos para la actividad política y el 
financiamiento de  campañas  electorales,  ésta  tiene un  costo. Un modo de  evitar  la 
corrupción es prevenir que  los  legisladores y funcionarios sujetos a responsabilidad y 
lealtad política deban pagar favores una vez que asumen sus escaños parlamentarios o 
cargos  de  gobierno.  De manera  austera,  ese  costo  debe  ser  cubierto  por  recursos 








funcionarios.  Se  deslegitima  así  sustancialmente  el  pretexto  de  la  necesidad  de 
financiar campañas para el desvío de recursos  fiscales o el trato de  favor a  intereses 
privados  particulares.  Lo  que  en  2003  se  presentó  como  un  equilibrado  acuerdo 
político –autorización de aporte de empresas a las campañas, creación del sistema de 
concursos de Alta Dirección Pública ‐ debe revisarse radicalmente. En lo que respecta a 
lo primero, debiera  lisa y  llanamente prohibirse el aporte  legal de  las empresas a  la 




prohibición  implicaría su uso no regulado,  lo que sería peor, no resiste análisis:  la  ley 
debe mandar que la luz roja en las calles sea respetada, aunque algunos se las arreglen 
para  no  hacerlo.  Para  que  esta  norma  sea  efectiva,  debe  consagrarse  que  su 
incumplimiento debe llevar, en caso de comprobarse, a la pérdida inmediata del cargo 
para el que se ha sido elegido.  
Siguiendo  la misma  lógica,  ningún  funcionario  debe  poder  ser  contratado  al 
menos por  cinco años  luego de abandonar un  cargo público por empresas de algún 




“las  causas  fundamentales  de  la  corrupción  son  las  estructuras  económicas,  la 






se  abren espacios para  la  antigua  costumbre de  acusar  sin  fundamento. En el  largo 
plazo,  se gana más de  lo que  se pierde  si    se  logra disminuir  las  “oportunidades de 
corrupción”  y,  en  especial,  terminar  con  la  asignación  discrecional  de  recursos  (sin 
reglas de asignación, sin concursos, sin decisiones colegiadas, sin rendición de cuentas, 
sin expresión de causa). Se requiere vigilar y transparentar las licitaciones. En especial, 
en el área municipal, diversas  licitaciones de  recolección de basura y otros  servicios 
urbanos parecen dejar mucho que desear. A esto  cabe agregar  la amplia publicidad 





la  mayor  transparencia  de  las  decisiones  públicas,  Comités  de  Usuarios  que  sean 















perdido  fuerza  en  Chile,  o  que  más  bien  nunca  tuvo  mucha  fuerza  en  un  Estado 
tradicionalmente  prebendario.  Pero  no  cabe  olvidar  que  éste  es  un  principio 





misma para  todos, ya  sea que proteja o que  castigue. Todos  los  ciudadanos,  siendo 
iguales a sus ojos, son igualmente admisibles a todas las dignidades, puestos y empleos 
públicos,  según  su  capacidad  y  sin  otra  distinción  que  la  de  sus  virtudes  y  de  sus 
talentos”. 
La  violación  del  principio  de  igualdad  ante  la  ley,  que  incluye  la  igualdad  de 
acceso  a  los  empleos  públicos,  provoca  universalmente  en  el  mundo  moderno  la 
mayor  de  las  irritaciones  ciudadanas  contra  los  gobernantes,  especialmente  en  su 
variante  del  nepotismo,  y  es  el  factor  principal  de  su  deslegitimación,  que  en 
determinadas  circunstancias  arrastra  la  de  la  democracia  en  su  conjunto  (“que  se 
vayan  todos”).  En democracia,  los  gobernantes  son  elegidos, o debieran  serlo, para 
llevar a cabo un programa de acción. Para ello deben poder trabajar en los puestos de 
liderazgo  del  gobierno  con  colaboradores  de  su  confianza,  en  el  sentido  que 
comparten  el  mandato  popular  de  realizar  un  programa  y  están  exclusivamente 
motivados  por  su  realización,  nombrados  discrecionalmente  (y  siendo  en  todo 
momento  removibles) por el  jefe de gobierno de cara al público. Estos deben poder 
disponer de pequeños equipos de apoyo técnico y político que expresamente entren y 
salgan con ellos de  los gabinetes de  los ministerios. El resto de  los empleos públicos, 
en  una  democracia  moderna,  debe  ser  de  carácter  profesional,  no  sujeto  a 








la  evaluación  permanente  de  los  recursos  humanos,  debe  hacerse  además  sin  la 
arbitrariedad constituida por los miles de cargos a contrata y honorarios, que son una 















frente al parlamento de  la derogación de  la  regla general? Esta es una  tarea para el 
parlamento, que debiera atreverse a rechazar  la actitud cómoda de  los responsables 
de  las  finanzas  públicas  que  no  se  hacen  cargo  de  esta  dimensión  de  la 
profesionalización de la función pública bajo el falso principio de la flexibilidad y de la 
economía,  que  suele  transformarse  a  larga  en  despilfarro  por  el  exceso  de 
discrecionalidad que lleva al abuso y al pago de favores. 
Hagamos un poco de historia. Hasta diciembre de 1989,  y desde el golpe de 
Estado  de  1973,  todos  los  cargos  de  la  administración  del  Estado  eran  de  exclusiva 
confianza de la autoridad dictatorial. Bastaba un decreto del Ministro del Interior para 
la  cesación  en  el  cargo  de  cualquier  funcionario.  Se  combinaba  allí  tanto  el 
autoritarismo liso y llano como la emergente escuela del New Public Management y su 
lógica  de  la  flexibilidad,  hasta  que  la  junta militar  dictó  en  diciembre  de  1989,    al 
terminar su régimen, un estatuto que después de 17 años le daba a los funcionarios la 
más  completa  inamovilidad,  con excepción del primer  (ministros  y  subsecretarios)  y 
segundo  (unos 700  jefes de división  y equivalentes) niveles de  la administración.  Se 
dejó además en suspenso todo mecanismo de calificación, lo que hubo que corregir en 
el primer gobierno democrático  (Martner, 1993), con excepción de  los profesores,  lo 
que se hizo solo una década más tarde. 
Por  esta  razón,  el  entonces  Presidente  electo  Patricio  Aylwin  solicitó  a  la 
feneciente  junta  militar,  y  obtuvo  de  ella,  una  modificación  de  la  ley  del  Estatuto 
Administrativo  para  que  el  tercer  nivel  (los  del  orden  de  tres  mil  jefes  de 
departamentos) fueran también de exclusiva confianza presidencial, con garantías de 
continuidad  funcionaria  (“plantas paralelas”) para  los desplazados del  cargo.  Lo que 
tuvo  una  justificación  circunstancial,  pues  en  realidad  muchos  de  esos  jefes  de 
departamento  no  tenían  las  competencias  necesarias  y  habían  llegado  ahí 





de  ser  de  nominación  presidencial  y  llenarse  por  concurso  por  tres  años, mientras 
algunos  cargos de alta  jerarquía debían hacer  lo propio. El  sistema partió en el año 
2004 con 417 cargos. A  febrero de 2014,  los cargos que se eligen a través de  la ADP 
llegan a 1.255. De ellos, 944 corresponden a cargos adscritos a 112 servicios públicos 
del  gobierno  central. Además,  el  sistema  participa  en  la  selección  de  los  directores 
independientes  de  CODELCO,  jueces  y  secretarios  de  tribunales  tributarios  y 
aduaneros,  ministros  de  tribunales  ambientales,  nuevos  organismos  de  la  nueva 
institucionalidad  educacional,  y  más  recientemente  en  los  concursos  de  jefes  de 






El  problema  básico  que  permanece  es  que  siguen  siendo  funcionarios  de 












pública, el cuerpo de  funcionarios distinto de  los   altos cargos que son nombrados a 
discreción  por  el  o  la  Presidente  o  Presidenta  de  la  República  debe  ser  reclutado 
mediante  estricto  concurso  de  oposición,  como  además  lo  señala  expresamente  la 
legislación vigente, anónimamente y con movilidad horizontal entre servicios además 
de  la  movilidad  vertical  al  interior  de  cada  servicio  público.  Su  función  debe  ser 
ejecutar eficazmente  las políticas  impulsadas por  la autoridad política que  responde 
ante  los  ciudadanos  y  contribuir  técnicamente  a  su  diseño,  puesta  en  práctica  y 
evaluación, en una lógica de optimización del desempeño en materia de pertinencia de 
las  políticas públicas  y  de  maximización  de  la  eficacia  (capacidad  de  obtener  los 
objetivos  buscados)  y  eficiencia  (prestar  el  servicio  al  mínimo  costo  por  unidad 
producida. Una organización pública persigue objetivos múltiples a nivel de sus medios 
y capacidad de aprendizaje organizacional, de  su  realización de objetivos de  servicio 
público y de sus efectos en el entorno económico, social y ambiental33. Su carrera no 
debe  llegar hasta  la  cima  de  la  jerarquía  estatal,  salvo  que  cuente  con  la  confianza 
presidencial,  cima  que  debe  ser  ocupada  por  las  razones  expuestas  por  personas 
mandatadas directa o indirectamente por la soberanía popular.  
Los funcionarios de carrera deben poder trabajar con gobiernos de un signo u 
otro,  siempre que  sean  competentes.  La  consecuencia de esta afirmación es que  se 
debe restringir drásticamente en Chile los cargos de confianza política y limitarlos a no 
más de unas 300 posiciones directivas  (con  sus  respectivos  colaboradores directos). 
Habrá  que  distinguir  en  esta  lógica  acuciosamente  y  con  fundamento  entre  los 
servicios  que  definen  políticas,  cuyos  directivos  deben  tener  un  compromiso  con  el 
programa  de  gobierno  y  deben  seguir  siendo  de  confianza  presidencial  (y  periódica 
rendición  de  cuenta  ante  el  parlamento),  y los  que  ejecutan  políticas  y  deben  ser 




El  Estado  debe  poder  formar  directivos  y  funcionarios  competentes, 
directamente  y  a  través  de  las  universidades  para  diseñar  y  gestionar  las  políticas 
públicas  y desarrollar  la esfera pública.  La política pública puede definirse  como  “la 
suma de las actividades de gobierno, realizadas directamente o a través de agentes, en 
tanto esas actividades tienen influencia en la vida de los ciudadanos” (Peters, 1999). La 
esfera  pública  se  entiende  como  aquella  que  “hace  posible  la  participación  de  los 
ciudadanos  en  la  formulación  y  la  consecución  de  las  políticas  públicas,  una 
participación  continuamente  vigilante  y  que  procede  por  co‐decisión”  (Habermas, 
2009).  
El  desarrollo  de  competencias  para  estos  fines  incluye  ampliar  tres  tipos  de 
saberes  en  el  área:  el  saber‐conocer  (suma  de  los  saberes  teóricos  y  técnicos  o 




                                            





derivadas  de  combinaciones  de  atributos)  y  el  saber‐ser  (o  calidades  de  las 
disposiciones  personales,  como  la  actitud  ética  y  el  espíritu  crítico).  La  interacción 
entre  estos  componentes  refuerza  el  carácter  de  “conocedor”  (saber  +  saber‐ser)  y 
"realizador”  (saber  +  saber‐hacer+  saber‐ser)  de  las  personas  en  el  contexto  de  su 
inserción  social  y  organizacional.  El  objetivo  de  la  formación  de  directivos  públicos 




para  resolver  problemas  con  pertinencia.  Para  ello  se  requiere  hacer  converger 
diversas  disciplinas  del  conocimiento  científico    para  afianzar  las  habilidades  de  a) 
interpretación  (comprender  y  expresar  el  sentido  o  significado  de  una  variedad  de 
experiencias,  situaciones,  datos,  eventos,  juicios,  convenciones,  creencias,  reglas  o 
criterios);  b)  de  análisis  (identificar  las  relaciones  de  inferencia  o  causales  ‐
estableciendo  conjeturas  e  hipótesis  contrastadas  con  información  y  evidencia 
relevante  mediante  metodologías  probadas‐  entre  variables  y  entre  declaraciones, 
preguntas,  conceptos,  descripciones  y  representaciones  que  procuran  expresar 
creencias, juicios, razones, informaciones u opiniones) y c) de evaluación (establecer la 
credibilidad de las declaraciones u otras representaciones que describen experiencias, 
percepciones,  juicios,  creencias y opiniones y  la  fortaleza  lógica de  las  relaciones de 
inferencia) de  las políticas públicas y de  los comportamientos organizacionales de  las 
instituciones que  las  llevan a cabo. También supone el desarrollo del espíritu crítico, 
entendido como una serie de disposiciones:  la curiosidad  frente a variados  temas,  la 
preocupación  por  permanecer  bien  informado,  la  confianza  en  los  procesos  de 
investigación  razonada y en  la  capacidad propia para  llevarla a  cabo,  la apertura de 
mente  frente  a  diversas  visiones  de  mundo,  la  flexibilidad  en  la  consideración  de 
alternativas,  la disponibilidad para entender opiniones de otros,  la ecuanimidad en  la 
apreciación  de  razonamientos,  la  honestidad  en  el  reconocimiento  de  los  propios 




de  respuesta  a  preguntas  respecto  a  por  qué  y  para  quién  debe  realizarse  una 
intervención del  Estado mediante una política pública,  es decir  la pertinencia de  su 
diseño (¿para asegurar el ejercicio de derechos al margen del mercado, habida cuenta 
de  las  restricciones  económicas,  sociales  e  institucionales?;  ¿para  garantizar 
determinados niveles de equidad en el acceso a bienes y servicios?; ¿para proveer  lo 
que el mercado no provee?; ¿para asegurar o mejorar el funcionamiento del mercado 
corrigiendo  una  falla  parcial  del  mercado  cuando  el  Estado  falla  menos  que  el 
mercado?  ).  Esta  es  una  tarea  en  donde  el  análisis  positivo  –  el  juicio  de  hecho 














de  respuesta  a  preguntas  respecto  a  cómo  llevar  adelante  políticas  públicas 
efectivamente  al  servicio  de  los  ciudadanos,  es  decir  la  calidad  de  su  puesta  en 







sus  funcionarios realicen en un  lapso determinado; que  las  funciones de  formulación 
de políticas y  las de operaciones se asignen a entidades distintas, con organizaciones 
operativas  encabezadas  por  funcionarios  expertos  en  gestión;  que  los  sistemas 
administrativos  centralizados  se  reformen  para  trasladar  obligaciones,  autoridad  y 
responsabilidad hacia abajo en  la  línea jerárquica) y  los modelos post‐burocráticos de 
gestión por  resultados  y para  resultados, que  enfatizan  la  superación de problemas 
socialmente  relevantes  como  la  disminución  de  la  pobreza  y  las  desigualdades;  el 
crecimiento  económico  sustentable;  el mejoramiento  en  la  calidad  de  vida  y  en  la 











creación  de  nuevos  ministerios  a  partir  de  agencias  gubernamentales  existentes 





de  diseño  institucional  como  marco  analítico  de  referencia.  Vale  la  pena  tener  en 
cuenta, en primer  lugar, el contraste entre  la experiencia neozelandesa,  inspirada en 
los rediseños británicos, que Trosa (2000)  llama de “juego de  lego”, que resultó en  la 
transformación  de  prácticamente  todas  las  estructuras  administrativas  en  agencias 
autónomas  ‐con  la  consecuencia  de  parcelizar  la  administración,  multiplicar  las 
necesidades de coordinación y una mayor dificultad para mantener  la coherencia de 
las  políticas  públicas,  con  la  australiana,  de  enfoque  sistémico  y  que  buscó  hacer 
trabajar en conjunto  las  reformas presupuestarias, a  la evaluación y “benchmarking” 
de políticas y a la descentralización, poniendo el acento en la definición de los servicios 












En primer  lugar se trata de tomar nota de  los  límites de  la racionalidad en  las 
decisiones públicas. Así, cabe sostener que “el gobierno, habiendo tomado conciencia 
de  su  racionalidad  limitada, procurará diversificar  los  riesgos de decisiones erróneas 
(cuando ello es posible) descentralizando las decisiones”, y que “el gobierno organizará 
el proceso decisional arbitrando entre los errores de tipo 1 (tomar una mala decisión) y 





dos  últimas  décadas  en  Chile):  si  la  colegiatura,  al  estimular  la  deliberación  y  la 
existencia de mayor información, tiende a disminuir la probabilidad de aprobar un mal 
proyecto  (un  proyecto  de  inversión,  o  una  norma,  o  el  nombramiento  de  un 
responsable de programa público), también puede tener la consecuencia de aumentar  
la  probabilidad  de  rechazar  un  buen  proyecto,  al  aumentarse  el  número  de 
intervinientes  eventualmente  no  ilustrados  en  la  decisión.  Son  numerosas  las 
cuestiones de política pública en las que se debe arbitrar entre costos y beneficios en 
ausencia  de  consenso  científico  (especialmente  sobre  los  efectos  sanitarios  o 
ambientales de diversos proyectos energéticos y productivos).  
Un  segundo  grupo  de  principios  de  gestión  de  un  Estado moderno  procura 
contrarrestar los comportamientos estratégicos de los actores que realizan las políticas 
públicas y también considerar el comportamiento estratégico y la necesidad de otorgar 
incentivos a  los agentes económicos que disponen de  información privada  (situación 














disminuir  la contaminación o  la emisión de gases con efecto  invernadero se perciben 
muchos años después, incluso décadas, de las primeras iniciativas, cuando ya todos se 
olvidaron de  las medidas  iniciales y  los gobiernos han  cambiado. Por otra parte,  los 
gobiernos  necesitan  de  éxitos  inmediatos,  y  en  particular  de  suministro  energético 









este  dilema.  Por  ello  la  solución  para  enfrentar  los  problemas medioambientales  y 
energéticos sólo puede encontrarse en el establecimiento de una institucionalidad que 
no relegue el largo plazo y evite que el gobierno cambie sus compromisos en vista de 
situaciones  coyunturales,  aunque  aparenten  ser  relativamente  más  importantes. 
Resolver  este  tipo  de  dilemas  supone  actuar  respecto  de  fines  múltiples  con 
temporalidad  diferenciada,  y  el  proceso  de  toma  de  decisiones  institucionales  debe 
adecuarse  a  esa  situación  mediante  entidades  colegiadas  en  las  que  estén 
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